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gelegd. Ter zitting heeft het college dat standpunt 
herhaald en te kennen gegeven dat het de aan-
vullende verklaring slechts zijdelings heeft be-
zien.
6.3.  De zinsnede in het besluit van 16 juni 
2014, dat het belang van appellant evident ligt bij 
vaststelling van de subsidie conform de verle-
ningsbeschikking, geeft er geen blijk van dat de 
belangen van appellant daadwerkelijk zijn gewo-
gen bij het genomen besluit. Het college heeft 
zich met deze zinsnede slechts in zeer algemene 
zin uitgelaten over een ander besluit dan dat het 
genomen heeft, te weten een besluit waarbij de 
subsidie conform de verlening zou zijn vastge-
steld.
Het college heeft verder miskend dat de vraag 
naar de evenredigheid van de lagere vaststelling 
ertoe noopte de aanvullende verklaring te bezien 
en deze in de belangenafweging te betrekken. In-
dien met de aanvullende verklaring, daargelaten 
dat deze na de daarvoor geldende termijn is over-
gelegd, aan de verplichting zou zijn voldaan, kan 
daarin een aanwijzing zijn gelegen dat het on-
evenredig is de subsidie desondanks op nihil vast 
te stellen. uit het onder 6.2 overwogene volgt 
echter dat het college heeft nagelaten de verkla-
ring inhoudelijk te beoordelen. Het vaststellings-
besluit is daarom niet zorgvuldig voorbereid en 
berust niet op een zorgvuldige belangenafwe-
ging.
In zoverre slaagt het betoog.
7. De conclusie is dat het besluit van 16 juni 
2014 is genomen in strijd met de artikelen 3:2 en 
3:4, eerste lid, van de Awb. Met het oog op een 
spoedige beslechting van het geschil zal de Afde-
ling het college op de voet van artikel 8:51d van 
de Awb opdragen om met inachtneming van het-
geen hiervoor is overwogen een nieuw besluit op 
het door appellant gemaakte bezwaar te nemen. 
Daarbij dient de aanvullende verklaring op voor-
melde wijze te worden betrokken. Het college 
dient dit besluit aan appellant en aan de Afdeling 
te zenden. Daartoe zal de Afdeling een termijn 
stellen.
8. In de einduitspraak zal worden beslist 
over de proceskosten en vergoeding van het be-
taalde griffierecht.
Beslissing
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State:
— draagt het college van gedeputeerde staten 
van Noord-Holland op om binnen acht weken na 
de verzending van deze uitspraak met inachtne-
ming van hetgeen daarin is overwogen een 
nieuw besluit te nemen en dit aan appellant en 
de Afdeling toe te zenden.
Noot
Zie mijn noot onder AB 2017/197.
J.E. van den Brink 
 
AB 2017/197
AfdELiNg BEstuursrEcHtsprAAk VAN dE 
rAAd VAN stAtE
7 september 2016, nr. 201503981/2/A2
(Mrs. c.J. Borman, B.P. Vermeulen, G.T.J.M. 
Jurgens)
m.nt. J.E. van den Brink
Art. 3:2, 3:4 lid 1, art. 4:46 Awb
EcLI:NL:RVS:2016:2402
subsidievaststelling op nihil is niet onevenre-
dig. dat nihilstelling ernstige financiële gevol-
gen heeft voor de subsidieontvanger leidt van-
wege ernst tekortkoming en de mate waarin 
deze de subsidieontvanger kan worden verwe-
ten niet tot ander oordeel.
Het college mocht zich vanwege het voorgaande op 
het standpunt stellen dat appellant met de aanvul-
lende verklaring en de daarbij gevoegde lijst en 
bankafschriften niet inzichtelijk heeft gemaakt of 
de subsidie is besteed voor de activiteiten waarvoor 
deze is verleend. Dat het college tegenover de ver-
klaring niet een andere accountantsverklaring 
heeft geplaatst, leidt niet tot een ander oordeel. [ap-
pellant] wordt niet tegengeworpen dat de aanvul-
lende verklaring ondeugdelijk zou zijn, maar dat hij 
ook met die verklaring onvoldoende informatie 
heeft overgelegd om aan de verantwoordingsplicht 
te voldoen. 
Nu het college appellant een subsidie heeft ver-
leend van € 167.200 en een voorschot heeft uitge-
keerd van € 133.760, en appellant blijkens het voor-
gaande slechts € 856,26 aan uitgaven heeft 
verantwoord, mocht het college zich op het stand-
punt stellen dat het niet onevenredig is om de subsi-
die vast te stellen op nihil. Dat de vaststelling op ni-
hil ernstige financiële gevolgen heeft voor appellant, 
zijn onderneming en het project, leidt vanwege de 
ernst van de tekortkoming in de verantwoording en 
de mate waarin deze appellant kan worden verwe-
ten, niet tot een ander oordeel.
Appellant,
en
Het college van gedeputeerde staten van 
Noord-Holland.
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procesverloop
Bij besluit van 24 oktober 2013 heeft het college 
een aan appellant verleende subsidie vastgesteld 
op nihil en het verleende voorschot teruggevor-
derd.
Bij besluit van 16 juni 2014 heeft het college 
het door appellant daartegen gemaakte bezwaar 
ongegrond verklaard.
Bij uitspraak van 8 april 2015 heeft de recht-
bank het door appellant daartegen ingestelde be-
roep ongegrond verklaard. Deze uitspraak is aan-
gehecht (niet opgenomen; red.).
Tegen deze uitspraak heeft appellant hoger 
beroep ingesteld.
Het college heeft een verweerschrift inge-
diend.
Appellant heeft nadere stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 30 november 2015, waar appellant, ver-
gezeld door N.H.G. Beltman, en het college, verte-
genwoordigd door mr. J.A.c.M. Nielen, advocaat 
te Haarlem, zijn verschenen.
Bij tussenuitspraak van 3 februari 2016, 
EcLI:NL:RVS:2016:205, heeft de Afdeling het col-
lege opgedragen om binnen acht weken na de 
verzending van de tussenuitspraak een nieuw 
besluit te nemen en dit aan appellant en de Afde-
ling toe te zenden. Deze uitspraak is aangehecht 
(niet opgenomen; red.).
Bij besluit van 9 maart 2016 heeft het college, 
opnieuw beslissend, het door appellant tegen het 
besluit van 24 oktober 2013 gemaakte bezwaar 
ongegrond verklaard en dat besluit met aanvul-
lende motivering gehandhaafd.
Appellant heeft een zienswijze op dit besluit 
naar voren gebracht.
De Afdeling heeft met toepassing van artikel 
8:57, tweede lid, aanhef en onder c, van de Alge-
mene wet bestuursrecht (hierna: Awb) bepaald 
dat een nader onderzoek ter zitting achterwege 
blijft, en het onderzoek gesloten.
overwegingen
Aanleiding van het hoger beroep
1. Appellant heeft een subsidie aange-
vraagd op grond van de uitvoeringsregeling sti-
mulering verbetering luchtkwaliteit Noord-Hol-
land 2010. De aanvraag van appellant ziet op de 
ontwikkeling van een netwerk voor milieuvrien-
delijk goederentransport over de Amsterdamse 
grachten. Bij besluit van 2 juni 2010 heeft het col-
lege appellant een subsidie verleend tot een be-
drag van maximaal € 167.200 en een voorschot 
uitgekeerd ter grootte van € 133.760. Het college 
heeft aan de subsidie de verplichting verbonden 
om bij de aanvraag om vaststelling, na het afron-
den van de activiteiten, een schriftelijke verslag-
legging van de activiteiten en een financiële ver-
antwoording met accountantsverklaring over te 
leggen.
2. Appellant heeft op 31 juli 2013 verzocht 
de subsidie vast te stellen. Daarbij heeft hij onder 
meer een accountantsverklaring van diezelfde 
datum overgelegd, waarin de accountant ver-
klaart dat naar diens oordeel de subsidiedeclara-
tie van € 634.870 over de periode van 1 novem-
ber 2009 tot en met 31 juli 2013 in alle materieel 
van belang zijnde aspecten is opgesteld in over-
eenstemming met de vigerende Algemene Subsi-
dieverordening Noord-Holland (hierna: ASV) en/
of de desbetreffende uitvoeringsregeling. De ac-
countant heeft vermeld dat hij de girale betaling 
van vrijwel alle uitgaven niet heeft kunnen vast-
stellen, omdat de toegang tot de bankrekening 
ten tijde van het onderzoek was geblokkeerd. Dat 
doet volgens de accountant geen afbreuk aan zijn 
oordeel, omdat alle uitgaven door de leverancier 
zijn bevestigd.
Bij brief van 16 april 2014 (hierna: de aanvul-
lende verklaring) heeft de accountant in ant-
woord op door [appellant] gestelde vragen ver-
klaard dat hij bij het uitvoeren van zijn controle 
kennis heeft genomen van de ASV en de subsidie-
verplichtingen die in het verleningsbesluit van 2 
juni 2010 zijn vermeld. Verder heeft de accoun-
tant verklaard dat hij thans aan de hand van de 
bankafschriften over 2010 een bedrag van 
€ 128.200,98 aan extra kosten (lees: subsidiabele 
kosten) heeft kunnen vaststellen. Bij de brief zijn 
een controlelijst van betalingen en bankafschrif-
ten gevoegd.
3. Het college heeft aan de vaststelling van 
de subsidie op nihil en de terugvordering van het 
uitgekeerde voorschot ten grondslag gelegd dat 
[appellant] niet heeft voldaan aan de verplichting 
rekening en verantwoording af te leggen op de 
door het college voorgeschreven wijze. Daarbij 
heeft het college in aanmerking genomen dat de 
door appellant overgelegde accountantsverkla-
ring van 31 juli 2013 niet de gegevens bevat die 
nodig zijn voor een controle op de besteding van 
de subsidiegelden. Zo blijkt uit die verklaring niet 
aan welke subsidieverplichtingen de accountant 
heeft getoetst en heeft de accountant het voorbe-
houd gemaakt dat hij de girale betalingen van 
vrijwel alle uitgaven niet heeft kunnen vaststel-
len. De later overgelegde gegevens, waaronder de 
aanvullende verklaring, heeft het college buiten 
beschouwing gelaten omdat deze zijn ingediend 
na de daarvoor geldende termijn, die eindigde op 
1 augustus 2013.
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De tussenuitspraak
4. De Afdeling heeft in de tussenuitspraak 
overwogen dat het college, anders dan appellant 
betoogt, geen afstand heeft gedaan van de ver-
plichting om bij de financiële verantwoording een 
accountantsverklaring over te leggen. Verder is 
overwogen dat voor het voldoen aan de door het 
college aan de subsidie verbonden verplichting 
tot het afleggen van rekening en verantwoording, 
het enkele bestaan van een betalingsverplichting 
niet voldoende is. Er moeten daadwerkelijk uitga-
ven voor gesubsidieerde activiteiten zijn gedaan. 
De Afdeling heeft verder geoordeeld dat het be-
sluit van 16 juni 2014 er geen blijk van geeft dat 
het college de belangen van appellant daadwer-
kelijk heeft gewogen, en dat het college heeft mis-
kend dat de vraag naar de evenredigheid van de 
lagere vaststelling ertoe noopte de aanvullende 
verklaring van de accountant te bezien en deze in 
de belangenafweging te betrekken. Indien met de 
aanvullende verklaring, daargelaten dat deze na 
de daarvoor gestelde termijn is overgelegd, aan de 
verplichting zou zijn voldaan, kan daarin een aan-
wijzing zijn gelegen dat het onevenredig is de 
subsidie desondanks op nihil vast te stellen.
5. uit de tussenuitspraak volgt dat het ho-
ger beroep gegrond is en de aangevallen uit-
spraak dient te worden vernietigd. Doende het-
geen de rechtbank zou behoren te doen, zal de 
Afdeling het door appellant tegen het besluit van 
16 juni 2014 ingestelde beroep gegrond verklaren 
en dat besluit wegens strijd met de artikelen 3:2 
en 3:4, eerste lid, van de Awb vernietigen, omdat 
het niet zorgvuldig is voorbereid en niet berust 
op een zorgvuldige belangenafweging.
Besluitvorming na de tussenuitspraak
6. Het college heeft bij besluit van 9 maart 
2016 opnieuw op het door appellant gemaakte 
bezwaar beslist. Daarbij heeft het college het be-
sluit van 16 juni 2014 onder aanvullende motive-
ring gehandhaafd. Het besluit van 9 maart 2016 
wordt, gelet op artikel 6:19, eerste lid, van de 
Awb, gelezen in verbinding met artikel 6:24 van 
die wet, geacht eveneens voorwerp te zijn van dit 
geding.
7. Het college is in het besluit van 9 maart 
2016 ingegaan op de belangen van appellant en 
de aanvullende verklaring van de accountant.
uit het besluit volgt dat het college op de 
hoogte is van de ernstige financiële problemen 
waarin appellant verkeert. Terugvordering van de 
subsidie kan volgens het college leiden tot beëin-
diging van het project en het faillissement van 
appellant. Volgens het college is de financiële si-
tuatie echter het gevolg van keuzes die appellant 
gedurende het project heeft gemaakt, en kunnen 
die het college niet worden tegengeworpen. De 
subsidie is immers bedoeld om extra kosten te fi-
nancieren voor elektrische en hybride motoren, 
en niet om financiële problemen op te lossen. Het 
college heeft het belang om op enig moment te 
kunnen afrekenen en te verantwoorden hoe pu-
blieke middelen zijn besteed, afgewogen tegen 
de gevolgen van een lagere vaststelling voor ap-
pellant. Ook gelet op de ernst van de tekortko-
ming en de mate van verwijtbaarheid heeft het 
college voormeld belang van het college zwaar-
der laten wegen dan de belangen van appellant.
Het college heeft zich verder op het standpunt 
gesteld dat in de aanvullende verklaring van de 
accountant geen aanwijzing is gelegen dat het 
onevenredig is de subsidie op nihil vast te stellen, 
omdat er voor geen enkel bedrag inzichtelijk is 
verantwoord of de subsidie is besteed aan activi-
teiten waarvoor de subsidie is verleend. Daarbij 
heeft het college in aanmerking genomen dat in 
de verklaring wordt verwezen naar een controle-
lijst met betalingen, maar dat uit die lijst niet 
blijkt aan wie, welk bedrag en voor welke activi-
teiten is betaald. De op de lijst vermelde betalin-
gen zijn alle voorzien van dezelfde toelichting. De 
bij de verklaring behorende bankafschriften bie-
den evenmin inzicht aan wie, welk bedrag en 
voor welke activiteiten is betaald. Het is daarom 
niet inzichtelijk of uitgaven zijn gedaan voor de 
extra kosten voor de ontwikkeling van elektri-
sche en hybride motoren met het doel om een 
hoger niveau van milieubescherming te bereiken. 
Ook blijkt uit de aanvullende verklaring niet of de 
accountant de uitgaven heeft getoetst aan de uit-
voeringsregeling stimulering verbetering lucht-
kwaliteit Noord-Holland 2010.
Oordeel van de Afdeling over het herstel van het 
gebrek
8. De vraag die in deze uitspraak voorligt, is 
of het college zich gelet op de aanvullende verkla-
ring van de accountant op het standpunt heeft 
mogen stellen dat appellant niet inzichtelijk heeft 
gemaakt dat de subsidie is besteed aan de activi-
teiten waarvoor deze is verleend, en dat het daar-
om niet onevenredig is om de subsidie op nihil 
vast te stellen.
9. Appellant betoogt dat het college zich 
ten onrechte op dat standpunt heeft gesteld. Vol-
gens appellant heeft het college tegenover de 
aanvullende verklaring geen verklaring van een 
andere accountant of financieel specialist gezet. 
Verder heeft het college niet onderkend dat de 
kostenbegroting op basis waarvan de subsidie is 
verleend, ook bij de vaststelling het uitgangspunt 
hoort te zijn. Daarnaast heeft de accountant de 
verklaring dat hij € 128.200,98 aan betalingen 
van de gesubsidieerde extra kosten heeft kunnen 
vaststellen, gestaafd met een controlelijst en ban-
kafschriften. Ook moeten de nog niet nagekomen 
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betalingsverplichtingen tot de kosten worden ge-
rekend. Verder volgt uit de verklaring dat de ac-
countant, anders dan het college stelt, de uitga-
ven aan de subsidieverplichtingen heeft getoetst. 
Tot slot heeft het college in het besluit van 9 
maart 2016 wel enkele van de door appellant 
aangevoerde gevolgen van een vaststelling op ni-
hil opgesomd, maar heeft het de belangen van 
[appellant], die van zijn onderneming en de ge-
volgen voor de doorgang van het project onvol-
doende meegewogen, aldus appellant.
9.1.  Het betoog dat voor het afleggen van re-
kening en verantwoording niet is vereist dat 
daadwerkelijk is betaald en dat voldoende is dat 
een betalingsverplichting bestaat, is een herha-
ling van hetgeen appellant tegen de in hoger be-
roep aangevallen uitspraak heeft aangevoerd. De 
Afdeling heeft in de tussenuitspraak overwogen 
dat appellant daarin niet wordt gevolgd. Dat geldt 
eveneens voor het betoog dat met de door de ac-
countant uitgevoerde controle of de facturen van 
leveranciers aansluiten bij de kostenbegroting die 
bij de aanvraag om subsidie is overgelegd, reke-
ning en verantwoording is afgelegd.
9.2.  De accountant heeft in de aanvullende 
verklaring vermeld dat hij € 128.200,98 aan sub-
sidiabele zogenoemde extra kosten heeft kunnen 
vaststellen, en verwijst daarbij naar de bij de ver-
klaring gevoegde lijst en bankafschriften. Op de 
lijst is een reeks betalingen vermeld die hebben 
plaatsgevonden tussen 4 juni 2010 en 14 augus-
tus 2010.
uit de bankafschriften volgt weliswaar dat elk 
van die betalingen heeft plaatsgevonden, maar 
uit de aanvullende verklaring, de bijgevoegde lijst 
noch de bankafschriften valt af te leiden aan wie 
en waarvoor is betaald. Daarvoor is aanvullende 
informatie nodig, zoals facturen, die niet bij de 
verklaring is gevoegd. Ook vallen de facturen die 
appellant eerder heeft overgelegd — met uitzon-
dering van een factuur van € 297,38 en een van 
€ 558,88 — niet te rijmen met de op de lijst ver-
melde betalingen.
Het college mocht zich vanwege het voor-
gaande op het standpunt stellen dat appellant 
met de aanvullende verklaring en de daarbij ge-
voegde lijst en bankafschriften niet inzichtelijk 
heeft gemaakt of de subsidie is besteed voor de 
activiteiten waarvoor deze is verleend. Dat het 
college tegenover de verklaring niet een andere 
accountantsverklaring heeft geplaatst, leidt niet 
tot een ander oordeel. Appellant wordt niet te-
gengeworpen dat de aanvullende verklaring on-
deugdelijk zou zijn, maar dat hij ook met die ver-
klaring onvoldoende informatie heeft overgelegd 
om aan de verantwoordingsplicht te voldoen.
9.3.  Nu het college appellant een subsidie 
heeft verleend van € 167.200 en een voorschot 
heeft uitgekeerd van € 133.760 en appellant blij-
kens het voorgaande slechts € 856,26 aan uitga-
ven heeft verantwoord, mocht het college zich op 
het standpunt stellen dat het niet onevenredig is 
om de subsidie vast te stellen op nihil. Dat de 
vaststelling op nihil ernstige financiële gevolgen 
heeft voor appellant, zijn onderneming en het 
project, leidt vanwege de ernst van de tekortko-
ming in de verantwoording en de mate waarin 
deze appellant kan worden verweten, niet tot een 
ander oordeel.
9.4.  Omdat het college reeds vanwege het 
voorgaande de subsidie heeft mogen vaststellen 
op nihil, behoeft het betoog dat uit de verklaring 
volgt dat de accountant de betalingen aan de sub-
sidieverplichtingen heeft getoetst, geen bespre-
king.
9.5.  Slotsom is dat het betoog faalt.
Conclusie
10. Het college heeft het in de tussenuit-
spraak geconstateerde gebrek met het besluit van 
9 maart 2016 hersteld. Het beroep tegen dat be-
sluit is ongegrond.
11. Omdat het hoger beroep tegen de uit-
spraak van de rechtbank van 8 april 2015 gegrond 
is, dient het college op na te melden wijze in de 
proceskosten te worden veroordeeld. Appellant 
heeft in hoger beroep verzocht om vergoeding 
van de kosten die hij in verband met de behande-
ling van het bezwaar heeft gemaakt. Omdat het 
in bezwaar bestreden besluit van 24 oktober 
2013 niet zal worden herroepen, bestaat geen 
grond dat verzoek toe te wijzen.
Beslissing
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State:
I.  verklaart het hoger beroep gegrond;
II.  vernietigt de uitspraak van de rechtbank 
Noord-Holland van 8 april 2015 in zaak 14/3025;
III.  verklaart het bij de rechtbank ingestelde 
beroep gegrond;
IV.  vernietigt het besluit van het college van 
gedeputeerde staten van Noord-Holland van 16 
juni 2014, kenmerk 285503/363477;
V.  verklaart het beroep tegen het besluit 
van 9 maart 2016 ongegrond;
VI.  veroordeelt het college van gedeputeer-
de staten van Noord-Holland tot vergoeding van 
bij appellant h.o.d.n. bedrijf in verband met de 
behandeling van het beroep en het hoger beroep 
opgekomen proceskosten tot een bedrag van 
€ 1.736 (zegge: zeventienhonderdzesendertig 
euro), geheel toe te rekenen aan door een derde 
beroepsmatig verleende rechtsbijstand;
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VII.  gelast dat het college van gedeputeerde 
staten van Noord-Holland aan appellant h.o.d.n. 
bedrijf het door hem betaalde griffierecht ten be-
drage van € 413 (zegge: vierhonderddertien euro) 
voor de behandeling van het beroep en het hoger 
beroep vergoedt.
Noot
1. In deze AB-special ter gelegenheid van 
het afscheid van Lex Michiels is het niet per defi-
nitie logisch om een subsidie-uitspraak te anno-
teren. Even zoeken in Legal Intelligence leverde 
welgeteld twee subsidie-uitspraken op die door 
Lex Michiels zijn geannoteerd. Op een totaal van 
396 annotaties voor de AB is dat niet bijzonder 
spectaculair. Deze twee subsidie-uitspraken be-
troffen overigens dezelfde zaak, waarin het draai-
de om de afwijzing van een aanvraag voor een 
NWO-onderzoekssubsidie (zie Rb. Arnhem 23 
juni 2009, AB 2009/307 en Rb. Arnhem 18 januari 
2008, AB 2008/46). In deze zaak stond de vraag 
centraal in hoeverre afgewezen subsidieaanvra-
gers recht hebben op inzage in concurrerende 
onderzoeksvoorstellen, referentenrapporten en 
de reacties daarop van de subsidieaanvragers, 
waarvan de inzage door NWO was geweigerd.
Waarom dan toch een annotatie bij een twee-
tal subsidie-uitspraken in deze ‘Lex-special’? In 
de twee bovenstaande uitspraken gaat het over 
de vraag of de subsidieverstrekker, in casu het 
college van Gedeputeerde Staten van de provin-
cie Noord-Holland, de subsidie op nihil heeft mo-
gen vaststellen. Bij een subsidievaststelling op ni-
hil gaat het om een zogenoemde subsidiesanctie. 
En waar het woord sanctie valt, tja dan zijn we 
vanzelf aanbeland bij Lex Michiels. Even zoeken 
op ‘Michiels’, ‘AB’ en ‘sanctie’ in Legal Intelligence 
levert maar liefst 98 annotaties van zijn hand op. 
Bij subsidiesancties gaat het om het weigeren, 
lager vaststellen, intrekken en terugvorderen van 
de subsidie als reactie op een overtreding van de 
normen die zijn opgenomen in een wettelijk 
voorschrift of in de begunstigende beschikking 
zelf (zie Den Ouden, Jacobs & Verheij, Subsidie-
recht, Deventer: Kluwer 2011, p. 180). 
In deze annotatie gaat het in het bijzonder om 
de subsidiesanctie dat de subsidie op nihil wordt 
vastgesteld (op grond van art. 4:46 Awb (de lage-
re vaststelling) dan wel art. 4:49 Awb (de intrek-
king of wijziging van de subsidievaststelling)), en 
de subsidiesanctie dat het besluit tot subsidiever-
lening geheel wordt ingetrokken (op grond van 
art. 4:48 Awb). Kortheidshalve vat ik al deze vari-
anten hier maar even samen als ‘de nihilstelling’. 
In deze annotatie wordt op een enkele uitzonde-
ring na geen aandacht besteed aan de jurispru-
dentie waarin het gaat over subsidies die welis-
waar lager, maar niet op nihil worden vastgesteld. 
Deze jurisprudentie is namelijk nog casuïstischer 
dan de jurisprudentie inzake de nihilstelling. De 
subsidievaststelling op nihil omdat is komen vast 
te staan dat er in het geheel geen subsidiabele ac-
tiviteiten zijn verricht blijft eveneens buiten be-
schouwing. Wanneer de gesubsidieerde activitei-
ten in het geheel niet zijn verricht of wanneer dat 
op basis van de door de subsidieontvanger over-
gelegde stukken niet kan worden vastgesteld, is 
een subsidievaststelling op nihil weinig contro-
versieel (zie bijv. ABRvS 6 mei 2015, 
EcLI:NL:RVS:2015:1462). In casu gaat het dus om 
gevallen waarin het bestuursorgaan weliswaar de 
gesubsidieerde activiteit (deels) gerealiseerd 
heeft gekregen, maar besluit daarvoor niet te be-
talen. Dergelijke beslissingen zijn voor subsidie-
ontvangers zeer ingrijpend. De centrale vraag in 
deze annotatie luidt: in welke gevallen wordt een 
subsidie op nihil vastgesteld, hoe indringend 
wordt een dergelijke nihilstelling door de be-
stuursrechter getoetst en in hoeverre betekenen 
bovenstaande uitspraken van de Afdeling op dit 
punt een nieuwe lijn? 
In deze annotatie komen de volgende punten 
aan de orde. In de eerste plaats wordt in § 2 be-
sproken wat wij uit de wetsgeschiedenis kunnen 
afleiden over de nihilstelling. Vervolgens be-
spreek ik onder § 3 op basis van de jurisprudentie 
verschillende situaties waarin een nihilstelling 
volgt en voor welke toetsingsintensiteit de be-
stuursrechter kiest. In § 4 worden hieruit enkele 
lijnen gedestilleerd om duidelijke handvatten te 
bieden voor de praktijk. Lex houdt tenslotte ook 
van duidelijkheid. Onder § 5 wordt bezien hoe 
bovenstaande uitspraken binnen deze lijnen pas-
sen. Afgesloten wordt met een conclusie. Let wel, 
in deze annotatie wordt dus niet ingegaan op de 
vraag in hoeverre de subsidiesancties zouden 
moeten worden gekwalificeerd als punitief. Deze 
vraag is al uitvoerig aan de orde geweest in de an-
notatie bij cBb 16 maart 2016 (AB 2016/421, m.nt. 
J.E. van den Brink en L.W. Verboeket). Omdat de 
Nederlandse bestuursrechter van oordeel is dat 
zolang niet meer subsidie wordt ingetrokken dan 
ooit is verstrekt geen sprake is van een punitieve 
sanctie, is nu eenmaal vaststaande jurisprudentie 
dat de vaststelling van subsidie op nihil niet kwa-
lificeert als een punitieve sanctie. 
2. Wat leert de wetsgeschiedenis bij titel 
4.2 ons over de nihilstelling in gevallen waarin 
wel subsidiabele activiteiten zijn verricht? In de 
memorie van toelichting wordt hierover opge-
merkt dat in gevallen waarin de activiteiten ge-
deeltelijk zijn verricht, vaststelling op nihil in de 
rede kan liggen (Kamerstukken II 1993/94, 23700, 
3, p. 73). Dit speelt in gevallen waarin door het 
slechts gedeeltelijk verrichten van de activiteiten 
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niet de activiteit is verricht die het bestuurs-
orgaan bij het verlenen van de subsidie voor ogen 
stond, dan wel het doel van de subsidie niet is be-
reikt. Hetzelfde geldt volgens de toelichting in ge-
vallen waarin uit de desbetreffende subsidierege-
ling volgt dat een gedeeltelijke uitvoering van de 
activiteiten nooit zou zijn gesubsidieerd. In al 
deze gevallen geldt nog steeds dat de subsidie-
vaststelling op nihil dient te voldoen aan art. 3:4 
lid 2 Awb. uit de toelichting blijkt slechts dat 
wanneer de gesubsidieerde activiteiten deels zijn 
uitgevoerd, vaststelling op nihil niet per definitie 
onevenredig is. 
Ook wanneer de subsidieontvanger zich 
(deels) niet heeft gehouden aan bijkomende ver-
plichtingen, kan een nihilstelling volgen. In de 
memorie van toelichting wordt in dat verband 
opgemerkt dat niet is uitgesloten dat het niet vol-
doen aan een administratieve verplichting soms 
tot vaststelling op nihil kan leiden (Kamerstukken 
II 1993/94, 23700, 3, p. 74). Onder omstandighe-
den kan het belang van handhaving van dergelij-
ke verplichtingen immers zwaar wegen, bijvoor-
beeld in verband met een doelmatige uitvoering 
van de regeling of in verband met het tegengaan 
van misbruik of oneigenlijk gebruik. Wel dient in 
dat geval een afweging te worden gemaakt tus-
sen het belang van handhaving van de verplich-
ting en de gevolgen van de verlaging voor de ont-
vanger. Daarbij zijn de ernst van de tekortkoming 
en de mate waarin deze aan de ontvanger kan 
worden verweten van belang. 
Wanneer de subsidieontvanger onjuiste gege-
vens heeft verstrekt, dan lijkt de memorie van 
toelichting ervan uit te gaan dat de subsidie 
wordt vastgesteld op het bedrag dat uit de juiste 
gegevens voortvloeit. 
3. De volgende vraag is in welke situaties 
tot nihilstelling wordt besloten en op welke wijze 
de bestuursrechter dergelijke nihilstellingen be-
oordeelt. In deze annotatie ligt de nadruk op de 
toetsingsintensiteit van de belangenafweging die 
overeenkomstig de memorie van toelichting 
— als het goed is — aan de nihilstelling ten grond-
slag ligt. Om u niet te laten verdwalen in een brij 
van jurisprudentie zal zij worden gecategoriseerd 
op basis van de redenen voor de nihilstelling.
De subsidiabele activiteiten zijn slechts deels ver-
richt. uit de jurisprudentie blijkt dat de bestuurs-
rechter in gevallen waarin de subsidiabele activi-
teiten gedeeltelijk niet zijn verricht regelmatig 
oordeelt dat de nihilstelling door de beugel kan, 
zonder dat daarbij veel aandacht wordt besteed 
aan de te verrichten belangenafweging. Een eer-
ste voorbeeld biedt de uitspraak van de Afdeling 
van 18 februari 2015, EcLI:NL:RVS:2015:441, 
waarin het draaide om een restauratie van een 
pand in Nijmegen. De subsidie werd op nihil vast-
gesteld, onder meer omdat de werkzaamheden 
niet geheel waren voltooid. De Afdeling stelt vast 
dat de werkzaamheden tot op heden nog steeds 
niet zijn afgerond. Omdat de subsidieverstrekker 
de vaste gedragslijn hanteert om de subsidie op 
nihil vast te stellen als een project niet is voltooid 
en de subsidie is verleend voor een volledige res-
tauratie, is het op nihil vaststellen van de subsidie 
volgens de Afdeling niet onevenredig, maar het 
gevolg van het gegeven dat de gesubsidieerde 
prestatie niet is geleverd. Achterliggende gedach-
te lijkt dat het doel van de subsidieregeling met 
een gedeeltelijke restauratie niet is bereikt. De ge-
volgde redenering heeft echter wel tot gevolg dat 
een nihilstelling wanneer het project niet is vol-
tooid altijd door de beugel kan. Een tweede voor-
beeld biedt een uitspraak van de Afdeling van 4 
mei 2016, EcLI:NL:RVS:2016:1194. In deze zaak 
had de subsidieontvanger een deel van de activi-
teiten, namelijk het afgraven van grond, niet uit-
gevoerd. De Afdeling overweegt dat voor de sub-
sidieontvanger duidelijk had moeten zijn dat het 
afgraven van grond een essentieel deel vormde 
van de subsidieactiviteiten. Deze omstandigheid 
lijkt redengevend voor het oordeel dat de recht-
bank terecht heeft geoordeeld dat het college be-
voegd was de subsidie op nihil vast te stellen. Op-
vallend aan deze uitspraak dat de Afdeling niet 
beoordeelt of de nihilstelling ook voldoet aan art. 
3:4 lid 2 Awb, met andere woorden of de nihil-
stelling evenredig is. Dat er een bevoegdheid be-
staat om een subsidie op nihil vast te stellen bete-
kent immers nog niet dat die bevoegdheid in het 
licht van art. 3:4 lid 2 Awb ook daadwerkelijk kan 
worden toegepast. 
De subsidiabele activiteiten zijn niet tijdig verricht. 
Wat betreft de situatie waarin de subsidiabele ac-
tiviteiten niet tijdig zijn verricht is cBb 4 juni 2014, 
EcLI:NL:cBB:2014:499 interessant. Volgens het 
cBb heeft de subsidieverstrekker er onvoldoende 
rekening mee gehouden dat met het project een 
aanvang is gemaakt, de voorgenomen activiteiten 
voor een deel zijn verricht en onomkeerbare fi-
nanciële verplichtingen zijn aangegaan. Aan de 
subsidieverstrekker wordt wel toegegeven dat het 
project niet is afgerond en daarmee het doel van 
de subsidieregeling niet is behaald. Volgens het 
cBb voert het echter te ver om de oorzaak van de 
vertraging geheel voor rekening van de subsidie-
ontvanger te laten. Het cBb past vervolgens een 
bestuurlijke lus toe. Om het gebrek in het besluit 
te herstellen neemt de subsidieverstrekker een 
nader besluit waaruit blijkt dat hij van oordeel is 
dat het unierecht zich ertegen verzet dat rekening 
wordt gehouden met de omstandigheden aan de 
zijde van de subsidieontvanger die tot vertraging 
van het project hebben geleid. In de einduitspraak 
van 24 februari 2015, EcLI:NL:cBB:2015:83, oor-
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deelt het cBb echter dat het unierecht niet tot een 
subsidievaststelling op nihil dwingt. Vervolgens 
verricht het cBb zelf een belangenafweging en 
komt uit op een subsidiebedrag van 50% van het 
aangevraagde bedrag. Doorslaggevend is dat het 
project weliswaar niet tijdig is gerealiseerd, maar 
dat dit gedeeltelijk het gevolg is geweest van om-
standigheden van buitenaf, waarop de subsidie-
ontvanger redelijkerwijs geen invloed heeft ge-
had. Bovendien is het doel van de subsidieregeling 
uiteindelijk wel bereikt. 
De verrichte activiteit voldoet niet aan de voor-
waarden voor subsidieverstrekking. In cBb 31 
maart 2016 (EcLI:NL:cBB:2015:107) draaide het 
om de vaststelling op nihil van een subsidie voor 
een investering in een integraal duurzame stal. 
Omdat de door de subsidieontvanger gedane in-
vestering niet voldoet aan één van de kernvoor-
waarden van de subsidieregeling ziet het cBb 
geen grond voor het oordeel dat de subsidiever-
strekker de subsidie niet in redelijkheid op nihil 
heeft kunnen vaststellen. Volgens het cBb heeft 
de subsidieontvanger niet specifieke argumenten 
aangevoerd die op dit punt tot een ander oordeel 
zouden moeten leiden. 
Aanvangen van verplichtingen voordat de subsidie 
is verleend. uit de uitspraak van het cBb van 20 
december 2016 (EcLI:NL:cBB:2016:412; zie ook 
cBb 23 juli 2014, EcLI:NL:cBB:2014:296; cBb 21 
april 2015, EcLI:NL:cBB:2015:130; cBb 12 januari 
2016, AB 2016/305, m.nt. c.J. Wolswinkel; en cBb 
25 maart 2016, EcLI:NL:cBB:2016:73) blijkt dat 
een subsidie op nihil mag worden vastgesteld 
wanneer reeds verplichtingen zijn aangegaan ten 
aanzien van de subsidiabele activiteiten voordat 
de subsidie werd verleend. Dit mag onder 
omstandigheden ook wanneer niet voor alle acti-
viteiten/werkzaamheden reeds verplichtingen 
waren aangegaan. In de voormelde uitspraak van 
21 april 2015 ziet het cBb niet in dat de nadelige 
gevolgen van het besluit tot nihilstelling oneven-
redig zouden zijn tot het met dat besluit te die-
nen doel van een juiste vaststelling van de subsi-
die. Daarbij neemt het cBb in aanmerking dat de 
subsidieregeling juist is bedoeld om jonge agrari-
ers te stimuleren om investeringen te doen die zij 
zonder geldelijke steun van de overheid niet zou-
den kunnen financieren (vergelijk ook cBb 25 
maart 2016, EcLI:NL:cBB:2016:73; en cBb 12 ja-
nuari 2016, AB 2016/305, m.nt. c.J. Wolswinkel).
De meldingsverplichtingen. In ABRvS 25 juli 2007, 
AB 2007/350, m.nt. W. den Ouden draaide het om 
de intrekking van het besluit tot subsidieverle-
ning wegens niet-nakoming van de subsidiever-
plichting om het project gereed te melden. De Af-
deling stelt voorop dat deze maatregel van zeer 
ingrijpende aard is en dat het feit dat het be-
stuursorgaan de tijdige gereedmelding uit oog-
punt van een doelmatige en efficiënte uitvoering 
van de aan de orde zijnde regeling van groot be-
lang acht, nog niet betekent dat deze doelstelling 
op zichzelf reeds rechtvaardigt dat bij te late ge-
reedmelding de subsidieverlening wordt inge-
trokken. De Afdeling concludeert dat de subsidie-
verstrekker niet in redelijkheid bij afweging van 
alle belangen een besluit tot subsidieverlening 
kan intrekken wegens het enkel niet tijdig gereed 
melden van het project. Voor deze conclusie acht 
de Afdeling relevant dat vaststaat dat het project 
in overeenstemming met het projectplan is uitge-
voerd, dat het verzuim van de subsidieontvanger 
mede viel te verwijten aan het handelen van de 
door de gemeente aanbevolen begeleidende in-
stantie, dat de subsidieontvanger over slechts 
zeer geringe inkomsten beschikt en van subsidies 
weinig verstand heeft. Ook het cBb oordeelde in 
een uitspraak van 30 augustus 2011 dat het enkel 
schenden van een meldingsplicht in redelijkheid 
niet tot gevolg kan hebben dat de subsidie op ni-
hil wordt vastgesteld; ook hier stond vast dat de 
doelstelling van de subsidie was gehaald (AB 
2012/96, m.nt. W. den Ouden). Hetzelfde speelde 
in cBb 7 juni 2011 (AB 2011/278, m.nt. W. den 
Ouden). Weliswaar was niet aan de subsidiever-
plichtingen voldaan, maar tegelijkertijd stond 
vast dat de subsidieontvanger had gehandeld 
overeenkomstig de strekking van het subsidie-
doel. Gelet op deze bijzondere omstandigheden, 
is het cBb van oordeel dat slechts een korting van 
10% op zijn plaats is. 
Administratieverplichtingen. Ten aanzien van ad-
ministratieverplichtingen heeft het cBb verschil-
lende malen geoordeeld dat het daarbij gaat om 
een hoofdverplichting en dat reeds daarom nihil-
stelling gerechtvaardigd is (zie cBb 18 december 
2001, EcLI:NL:cBB:2001:AD8478; cBb 16 novem-
ber 1999, AB 2000/30, m.nt. J.H. van der Veen; cBb 
10 juli 2001, EcLI:NL:cBB:2001:AB3081). Ook 
wanneer de overgelegde facturen ter staving van 
de aanvraag tot subsidievaststelling onjuist zijn, is 
het redelijk om de subsidie op nihil vast te stellen 
(zie ABRvS 30 maart 2016, EcLI:NL:RVS:2016:851). 
Hetzelfde geldt voor gevallen waarin in het geheel 
geen aanvraag tot subsidievaststelling is inge-
diend, zodat geen inzicht bestaat in de doelmatige 
en rechtmatige besteding van de verleende subsi-
die (ABRvS 5 november 2014, 
EcLI:NL:RVS:2014:3947; en cBb 21 april 2015, 
EcLI:NL:cBB:2015:132). Ook wanneer niet kan 
worden vastgesteld of er subsidiabele kosten zijn 
gemaakt en zo ja welke dan, is een vaststelling op 
nihil niet onevenredig (zie bijvoorbeeld ABRvS 2 
augustus 2006, AB 2007/96, m.nt. T. Barkhuysen 
en W. den Ouden). Dit geldt eveneens wanneer 
niet is voldaan aan de administratieverplichting 
om jaarlijks een einddeclaratie in te dienen (zie 
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ABRvS 27 maart 2013, AB 2013/161, m.nt. W. den 
Ouden). Ook de enkele niet-naleving van admi-
nistratieverplichtingen — dus zonder dat daarbij 
wordt overwogen dat niet kan worden vastge-
steld of en zo ja welke kosten subsidiabel zijn — 
kan een vaststelling op nihil rechtvaardigen (zie 
bijvoorbeeld de onderwijsbekostigingszaak ABR-
vS 18 april 2007, EcLI:NL:RVS:2007:BA3230). In 
voormelde uitspraken wordt weinig tot geen 
aandacht besteed aan de vraag of de subsidiabele 
activiteiten al dan niet zijn uitgevoerd. Dit duidt 
erop dat ook wanneer de subsidiabele activiteiten 
wel zijn uitgevoerd, de subsidie op nihil kan wor-
den vastgesteld wanneer de administratiever-
plichtingen niet zijn nageleefd (vergelijk W. den 
Ouden in haar noot onder ABRvS 27 maart 2013, 
AB 2013/161).
De cRvB kiest in de uitspraak van 1 mei 2013 
voor een andere aanpak (zie AB 2013/255, m.nt. 
W. den Ouden). Deze zaak draaide om een nihil-
stelling van een pgb omdat de subsidieontvan-
gers de toegekende bedragen niet door middel 
van het overleggen van declaraties konden ver-
antwoorden. De centrale Raad stelt voorop dat 
het Zorgkantoor de discretionaire bevoegdheid 
om de pgb’s lager vast te stellen dient uit te oefe-
nen met inachtneming van het geschreven en het 
ongeschreven recht, daaronder begrepen de in 
art. 3:4 Awb neergelegde verplichting tot evenre-
dige belangenafweging. Daarbij wordt onder ver-
wijzing naar de wetsgeschiedenis overwogen dat 
een afweging zal moeten worden gemaakt tus-
sen het belang van handhaving van de niet nage-
komen verplichting en de gevolgen van de verla-
ging voor de ontvanger, waarbij tevens de ernst 
van de tekortkoming en de mate waarin deze aan 
de ontvanger kan worden verweten van belang 
is. Vervolgens motiveert de centrale Raad zeer 
uitgebreid dat uit de bestreden besluiten niet 
naar voren komt dat het Zorgkantoor de recht-
streeks betrokken belangen van de subsidieont-
vanger op voormelde wijze heeft betrokken in de 
besluitvorming.
De Unierechtelijke subsidieverplichting. Voor zover 
sprake is van subsidies die met Eu-geld worden 
gefinancierd geldt dat het Eu-recht er soms toe 
dwingt dat de subsidie op nihil wordt vastgesteld. 
In die gevallen is sprake van een gebonden be-
voegdheid en bestaat dus geen ruimte voor een 
belangenafweging. Dit betekent dat aan een even-
redigheidstoetsing niet wordt toegekomen. De be-
stuursrechter controleert doorgaans wel streng of 
het Eu-recht daadwerkelijk verplicht tot nihilstel-
ling. Zie bijvoorbeeld de al besproken uitspraak 
cBb 24 februari 2015 (EcLI:NL:cBB:2015:83), 
maar ook cBb 7 juli 2011 (AB 2011/277, m.nt. W. 
Den Ouden onder AB 2011/278) waarin het cBb 
oordeelde dat niet inzichtelijk is waarom een 
verdergaande reactie — namelijk een nihilstel-
ling — zou moeten volgen dan het Eu-recht in casu 
eiste (vergelijk ook cBb 2 februari 2009, 
EcLI:NL:cBB:2009:BH3311; en cBb 25 mei 2007, 
AB 2008/265, m.nt. Sewandono onder AB 
2008/266).
In gevallen waarin het Eu-recht niet dwingt 
tot een nihilstelling, wordt door de bestuursrech-
ter getoetst of de nihilstelling evenredig is. uit 
deze toetsing blijkt dat de omstandigheid dat 
sprake is van een met Eu-geld gefinancierde sub-
sidie voor deze toetsing wel relevant is. Zo bleek 
uit ABRvS 10 september 2003 (AB 2004/98, m.nt. 
W. den Ouden) dat een nihilstelling niet oneven-
redig is wanneer de subsidieverstrekker in geval 
van het niet tijdig nakomen van subsidieverplich-
tingen door de subsidieontvanger de uitgegeven 
subsidies niet meer kan declareren bij de Europe-
se commissie. 
Ook bij de beoordeling of een nationale subsi-
die op nihil kan worden vastgesteld kan het Eu-
recht relevant zijn. Dit speelde in cBb 1 mei 2015 
(EcLI:NL:cBB:2015:176) waarin het cBb oordeelt 
dat de voorwaarde om voor een bepaalde datum 
met de subsidiabele activiteiten moest worden 
gestart is ingegeven door het Europeesrechtelijk 
kader van deze voorwaarde en de hiermee ver-
band houdende realisering van de grenswaarden 
voor fijnstof op uiterlijk 11 juni 2011 volgens het 
Nationaal Samenwerkingsprogramma Lucht-
kwaliteit. Daarom kan niet worden gezegd dat de 
subsidieverstrekker niet in redelijkheid deze be-
langen, die worden gediend door een subsidie-
vaststelling op nihil, heeft kunnen laten prevale-
ren boven de belangen van appellant die zich 
daartegen verzetten.
De subsidieontvanger heeft onjuiste gegevens over-
gelegd. In de al wat oudere uitspraak van 8 febru-
ari 2000 (AB 2001/118, m.nt. L.J.A. Damen) ging 
het om een subsidie voor woningverbetering die 
werd ingetrokken omdat de subsidieontvanger 
bij de gemeente een hogere aanneemsom heeft 
opgegeven dan was overeengekomen. De Afde-
ling overweegt slechts dat burgemeester en wet-
houders ‘mede in aanmerking genomen dat P. ten 
behoeve van de vaststelling daarvan willens en 
wetens een te hoog bedrag heeft gedeclareerd’, 
zich niet hebben hoeven beperken tot terugvor-
dering van het bedrag dat is toegekend boven het 
gedeelte waarop zonder verstrekking van onjuis-
te informatie wellicht aanspraak had kunnen 
worden gemaakt. Wat de Afdeling nog meer in 
aanmerking heeft genomen, valt niet uit de uit-
spraak op te maken.
4. In de literatuur wordt aangenomen dat het 
cBb en de cRvB de vaststelling op nihil indringen-
der toetsen dan de Afdeling (zie Den Ouden, Jacobs 
& Verheij 2011, p. 190). De Afdeling stelt doorgaans 
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voorop dat de lagere subsidievaststelling kwalifi-
ceert als een herstelsanctie met als gevolg dat de 
belangenafweging terughoudend wordt getoetst 
op evenredigheid, hetgeen slechts zelden leidt tot 
vernietiging van het sanctiebesluit (zie bijv. ABRvS 
26 januari 2011, JB 2011/49, m.nt. B. de Kam; en 
ABRvS 27 maart 2013, AB 2013/161, m.nt. Den 
Ouden). Het cBb gaat niet expliciet in op het karak-
ter van het besluit tot subsidievaststelling op nihil, 
maar toetst vrij intensief of de subsidie in redelijk-
heid op nihil kon worden vastgesteld. Dit heeft bij-
voorbeeld ertoe geleid dat het cBb in een aantal uit-
spraken zelf in de zaak heeft voorzien en heeft 
geoordeeld dat in plaats van een subsidievaststel-
ling op nihil, slechts een lagere subsidievaststelling 
op zijn plaats is (zie de al genoemde uitspraken cBb 
7 juni 2011, AB 2011/278, m.nt. W. den Ouden; en 
ook cBb 24 februari 2015, EcLI:NL:cBB:2015:83). 
Een aanpak die volgens annotator Den Ouden (on-
der AB 2011/278) sterk doet denken aan de aanpak 
bij de vernietiging van een besluit tot oplegging van 
een bestuurlijke boete. Bij het cBb staat derhalve 
niet het herstelkarakter van sanctiebesluiten bin-
nen subsidieverhoudingen voorop, maar de belan-
genafweging die steeds moet worden gemaakt 
wanneer een subsidie op nihil wordt vastgesteld. In 
verschillende uitspraken oordeelde het cBb dat de 
uitkomst van die belangenafweging niet door de 
beugel kon (zie bijv. cBb 18 februari 2007, 
EcLI:NL:cBB:2007:ZA9559; cBb 2 februari 2009, 
EcLI:NL:cBB:2009:BH3311; cBb 25 mei 2007, AB 
2008/266, m.nt. Sewandono; cBb 7 juli 2011, AB 
2011/277, m.nt. W. den Ouden onder AB 2011/278; 
en cBb 30 augustus 2011,  AB 2012/96, m.nt. W. den 
Ouden). 
Op basis van de onder punt 3 besproken juris-
prudentie moet echter worden vastgesteld dat in 
gevallen waarin tot het oordeel wordt gekomen 
dat de uitkomst van de belangenweging wel 
rechtmatig is, niet altijd — ook niet door het cBb 
en de cRvB — inzichtelijk wordt gemaakt welke 
omstandigheden/belangen door de bestuursrech-
ter in aanmerking zijn genomen. In nogal wat uit-
spraken wordt volstaan met de overweging dat 
door de subsidieontvanger geen bijzondere 
omstandigheden naar voren zijn gebracht op 
grond waarvan moet worden geoordeeld dat de 
subsidieverstrekker de subsidie niet in redelijk-
heid op nihil heeft kunnen vaststellen. De mate 
waarin de bestuursrechter ingaat op het bestaan 
van eventuele bijzondere omstandigheden lijkt 
niet alleen sterk afhankelijk van hetgeen door de 
subsidieontvanger naar voren is gebracht, maar 
ook van het uiteindelijke oordeel van de bestuurs-
rechter. Bovendien wordt niet duidelijk welke cri-
teria worden aangelegd voor het oordeel dat geen 
sprake is van bijzondere omstandigheden. Wan-
neer daarentegen de bestuursrechter uiteindelijk 
oordeelt dat de subsidieverstrekker bij afweging 
van alle belangen de subsidie niet in redelijkheid 
op nihil heeft kunnen vaststellen, dan ligt daaraan 
een uitgebreide overweging met daarin alle 
omstandigheden die de bestuursrechter relevant 
heeft geacht ten grondslag (zie bijv. cBb 21 april 
2015, EcLI:NL:cBB:2015:130; en cBb 21 april 
2015, EcLI:NL:cBB:2015:132). Wanneer de be-
stuursrechter echter van oordeel is dat de nihil-
stelling niet onevenredig is, dan blijft het wat de 
motivering betreft in veel gevallen oorverdovend 
stil. Niet alleen bij de Afdeling maar ook bij het 
cBb (zie cBb 21 april 2015, EcLI:NL:cBB:2015:130; 
cBb 31 maart 2015, EcLI:NL:cBB:2015:107; en 
cBb 7 mei 2015, EcLI:NL:cBB:2015:229). Hetzelf-
de geldt voor de centrale Raad van Beroep. Hoe-
wel de centrale Raad de belangenafweging voor-
op stelt en expliciet overweegt dat een afweging 
moet worden gemaakt tussen het belang van 
handhaving van de niet nagekomen verplichting 
en de gevolgen van de verlaging voor de ontvan-
ger, waarbij tevens de ernst van de tekortkoming 
en de mate waarin deze aan de ontvanger kan 
worden verweten van belang is, wordt vervol-
gens regelmatig enkel overwogen dat de door de 
ontvanger aangevoerde omstandigheden niet 
maken dat moet worden geoordeeld dat de sub-
sidieverstrekker niet in redelijkheid tot de door 
hem gemaakte belangenafweging heeft kunnen 
komen. Hoewel deze aanpak vanuit efficien-
cy-overwegingen begrijpelijk is, wordt de rech-
terlijke beoordeling van de door de subsidiever-
strekker verrichte belangenafweging minder 
inzichtelijk voor de subsidieontvanger. 
5. Hoe passen de twee bovenstaande uit-
spraken van de Afdeling binnen de hiervoor ge-
schetste jurisprudentielijnen? Het gaat in casu 
om een subsidie voor het project cOG Logistics 
dat als doel heeft het creëren van een netwerk 
voor milieuvriendelijk goederentransport over de 
Amsterdamse grachten. Het college van Gedepu-
teerde Staten van Noord-Holland (hierna: het col-
lege) besluit de subsidie op nihil vast te stellen 
omdat de subsidieontvanger niet heeft voldaan 
aan de verplichting rekening en verantwoording 
af te leggen op de door het college voorgeschre-
ven wijze. Meer precies bevat de door de subsi-
dieontvanger overgelegde accountantsverklaring 
niet de gegevens die volgens het college nodig 
zijn voor een controle op de besteding van de 
subsidiegelden. Later overlegde gegevens, waar-
onder een aanvullende verklaring van de accoun-
tant, heeft het college buiten beschouwing gela-
ten omdat deze zijn ingediend na de daarvoor 
gestelde termijn. Bij de beoordeling van de hoger 
beroepsgrond van de subsidieontvanger dat de 
rechtbank niet heeft onderkend dat het college 
de subsidie ten onrechte op nihil heeft vastge-
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steld, stelt de Afdeling allereerst vast dat niet aan 
de subsidieverplichtingen is voldaan en het colle-
ge daarom bevoegd is om de subsidie op grond 
van art. 4:46 lid 2 aanhef en onder b Awb lager 
vast te stellen. Vervolgens overweegt de Afdeling 
echter dat dit onverlet laat dat bij het lager vast-
stellen van een subsidie het in art. 3:4 lid 2 Awb 
bepaalde van toepassing is. Dit betekent dat de 
gevolgen van het lager vaststellen niet onevenre-
dig mogen zijn in verhouding tot de daarmee te 
dienen doelen. Vervolgens sluit de Afdeling aan 
bij de door de cRvB veelvuldig gehanteerde over-
weging dat in het geval de subsidieontvanger niet 
heeft voldaan aan een aan de subsidie verbonden 
verplichting, een afweging zal moeten worden 
gemaakt tussen het belang van handhaving van 
de verplichting en de gevolgen van de verlaging 
voor de ontvanger. Daarbij zijn tevens de ernst 
van de tekortkoming en de mate waarin deze aan 
de ontvanger kan worden verweten van belang. 
De Afdeling concludeert dat het besluit tot 
subsidievaststelling op nihil er geen blijk van 
geeft dat de belangen van de subsidieontvanger 
daadwerkelijk zijn gewogen bij het genomen be-
sluit. Het college heeft over het belang van de 
subsidieontvanger slechts vermeld dat dit evi-
dent ligt bij een vaststelling conform het verleen-
de bedrag. Volgens de Afdeling heeft het college 
zich met deze zinsnede slechts in zeer algemene 
zin uitgelaten over een ander besluit dan dat het 
genomen heeft, te weten een besluit waarbij de 
subsidie conform de verlening zou zijn vastge-
steld. Volgens de Afdeling heeft het college verder 
miskend dat de vraag naar de evenredigheid van 
de lagere vaststelling ertoe noopte de aanvullen-
de accountantsverklaring te bezien en deze in de 
belangenafweging te betrekken. Als met deze 
verklaring alsnog aan de subsidieverplichting zou 
zijn voldaan, kan daarin een aanwijzing zijn gele-
gen dat het onevenredig is om de subsidie deson-
danks op nihil vast te stellen. Dat de aanvullende 
verklaring na de daarvoor geldende termijn is 
overgelegd doet daaraan niet af. Het vaststellings-
besluit is daarom niet zorgvuldig voorbereid en 
berust niet op een zorgvuldige belangenafwe-
ging. De Afdeling past vervolgens een bestuurlij-
ke lus toe. 
uit de einduitspraak van 7 september 2016 
blijkt dat het college weliswaar een nieuwe be-
slissing op bezwaar heeft genomen, maar blijft bij 
zijn keuze om de subsidie op nihil vast te stellen. 
In het nieuwe besluit is het college ingegaan op 
de belangen van de subsidieontvanger en de aan-
vullende verklaring. De Afdeling stelt vast dat uit 
de aanvullende verklaring en de daarbij behoren-
de bijlagen weliswaar volgt dat betalingen heb-
ben plaatsgevonden, maar niet valt af te leiden 
aan wie en waarvoor is betaald. Gelet hierop, 
mocht het college zich op het standpunt stellen 
dat de subsidieontvanger met de aanvullende 
verklaring niet inzichtelijk heeft gemaakt of de 
subsidie is besteed voor de activiteiten waarvoor 
deze is verleend. Nu het college een subsidie 
heeft verleend van € 167.200 en een voorschot 
heeft uitgekeerd van € 133.760 en de subsidie-
ontvanger — ook als de aanvullende verklaring 
wordt betrokken — slechts € 856,26 aan uitgaven 
heeft verantwoord, mocht het college zich op het 
standpunt stellen dat het niet onevenredig is om 
de subsidie vast te stellen op nihil. Gelet op de 
ernst van de tekortkoming in de verantwoording 
en de mate waarin deze de subsidieontvanger 
kan worden verweten, is de Afdeling niet onder 
de indruk van de voor de subsidieontvanger ern-
stige financiële gevolgen van de subsidievaststel-
ling op nihil. Daarom wordt het beroep tegen de 
nieuwe beslissing op bezwaar ongegrond ver-
klaard. 
Beide uitspraken laten zien dat de Afdeling in 
navolging van het cBb en de cRvB de belangenaf-
weging die moet volgen op de constatering dat 
het bestuursorgaan de bevoegdheid heeft om de 
subsidie lager vaststellen voorop stelt. Vervolgens 
toetst de Afdeling de door het college verrichte 
belangenafweging vrij intensief en geeft ook aan 
welke elementen ten onrechte niet in de belan-
genafweging zijn betrokken. In de uitspraak van 7 
september 2016 legt de Afdeling vervolgens uit 
waarom de belangenafweging in het nadeel van 
de subsidieontvanger uitvalt.
6. Betekent de wijze van toetsing door de 
Afdeling in bovenstaande zaken nu een nieuwe 
jurisprudentielijn? We zagen deze lijn immers 
ook al terug in de uitspraak van de Afdeling van 
25 juli 2007, AB 2007/350, m.nt. W. den Ouden. 
uit het Jaarverslag van de Raad van State over het 
jaar 2016 wordt echter uitvoerig uiteengezet dat 
de Afdeling in dat jaar in verschillende uitspraken 
meer indringend heeft getoetst dan voorheen. 
Bovenstaande uitspraken passen — hoewel zij 
niet uitdrukkelijk in het jaarverslag worden ge-
noemd — naadloos in deze nieuwe aanpak. Ik 
verwacht dan ook dat soortgelijke uitspraken 
geen tien jaar op zich zullen laten wachten. Dit 
kan alleen maar worden toegejuicht. Zoals Den 
Ouden in haar annotatie bij cBb 7 juni 2011 (AB 
2011/278) al opmerkte gaat het bij nihilstellingen 
om ingrijpende besluiten voor de subsidieont-
vanger. Zeker in gevallen waarin de subsidiabele 
activiteiten geheel of gedeeltelijk zijn verricht en 
de subsidieverstrekker de gesubsidieerde activi-
teit dus (deels) gerealiseerd heeft gekregen maar 
besluit daarvoor niet te betalen — dient de be-
stuursrechter zorgvuldig na te gaan én helder uit-
een te zetten of daar goede redenen voor bestaan 
en of zwaarwegende belangen van de subsidie-
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ontvanger wel voldoende zijn meegewogen. Ook 
wanneer het oordeel niet in het voordeel van de 
subsidieontvanger uitvalt! Ik hoop dan ook dat 
we in de toekomst de intensievere toetsing ook 
terug gaan zien in uitspraken waarin de bestuurs-
rechter meteen tot het oordeel komt dat een ni-
hilstelling bij afweging van alle belangen niet on-
evenredig is. 
J.E. van den Brink
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AfdELiNg BEstuursrEcHtsprAAk VAN dE 
rAAd VAN stAtE
4 november 2015, nr. 201500612/1/A2
(Mrs. D.A.c. Slump, c.H.M. van Altena, N. Verheij)
m.nt. W. den Ouden en Y.E. Schuurmans 
7:11, 8:72 lid 3 sub b Awb
BA 2015/285
EcLI:NL:RVS:2015:3364
Bij de beslissing op bezwaar moet het bestuur 
opnieuw beslissen op de aanvraag van appel-
lant om een Veni-subsidie in de subsidieronde 
2012 en moet het vaststellen of appellant in die 
ronde aanspraak op subsidie kan maken voor 
zijn onderzoeksvoorstel. de door het bestuur 
gehanteerde werkwijze om niet een nieuw be-
sluit te nemen, maar appellant de mogelijk-
heid te bieden om in een andere subsidieronde 
een nieuwe aanvraag te doen, is in strijd met 
art. 7:11 lid 2 Awb. gezien het feit dat appellant 
een uitstekende uitgangspositie had voor het 
verkeerd verlopen interview bestaat er aanlei-
ding de toekenning van de subsidie door de 
rechtbank in stand te laten.
De onrechtmatigheid van het primaire besluit is 
niet in geschil. Het geschil betreft de vraag op welke 
wijze het bestuur het rechtsherstel moet bieden.
Appellant heeft een aanvraag ingediend voor 
een subsidie in de subsidieronde Veni-2012 en het 
bestuur heeft op die aanvraag beslist. In artikel 7:11, 
tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht 
(hierna: de Awb), is bepaald dat indien de herover-
weging van een besluit daartoe aanleiding geeft, 
het bestuursorgaan dat besluit herroept en zo nodig 
in de plaats daarvan een nieuw besluit neemt. Nu 
het bestuur van oordeel is dat het besluit van 19 juli 
2012 onzorgvuldig tot stand gekomen is, dient het 
dat besluit te herroepen en een nieuw besluit te ne-
men. Bij dat nieuwe besluit moet het bestuur op-
nieuw beslissen op de aanvraag van appellant om 
een Veni-subsidie in de subsidieronde 2012 en moet 
het vaststellen of appellant in die ronde aanspraak 
op subsidie kan maken voor zijn onderzoeksvoor-
stel. De door het bestuur gehanteerde werkwijze 
om niet een nieuw besluit te nemen, maar appel-
lant 2 de mogelijkheid te bieden om in een andere 
subsidieronde een nieuwe aanvraag te doen, is in 
strijd met artikel 7:11, tweede lid, van de Awb. Dat 
herbeoordeling van de aanvraag om subsidie voor 
het onderzoeksvoorstel door een ad-hoc commissie 
niet meer mogelijk zou zijn en dat niet met zeker-
heid is vast te stellen wat de uitkomst zou zijn ge-
weest indien de aanvraag wel zorgvuldig zou zijn 
beoordeeld, kan aan deze wettelijke verplichting tot 
het opnieuw nemen van een besluit op de aanvraag 
niet afdoen. Dat geldt ook de door het bestuur ge-
stelde werkdruk voor de organisatie en commissie-
leden.
Ter zitting heeft het bestuur erkend dat appel-
lant met een voorlopige score van 1,9 voor zijn 
voorstel en een derde plaats op de voorlopige prio-
riteringslijst in subsidieronde Veni 2012 een uitste-
kende uitgangspositie had en dat indien appellant 
een gemiddelde score zou hebben behaald voor zijn 
interview, de totale score zodanig zou zijn dat ap-
pellant op de prioriteringslijst op plaats elf of hoger 
zou zijn geëindigd en daarmee aanspraak zou heb-
ben gemaakt op de gevraagde subsidie. Gelet hierop 
bestaat aanleiding de toekenning van de subsidie 





Bij besluit van 19 juli 2012 heeft het bestuur een 
aanvraag van appellant 2 om hem Veni-subsidie 
2012 voor zijn onderzoeksvoorstel ‘Facing the 
brain challenge: from foundations to applicati-
ons’ te verlenen afgewezen.
Bij besluit van 17 juli 2013 heeft het bestuur 
het door appellant 2 daartegen gemaakte be-
zwaar ongegrond verklaard.
Naar aanleiding van de tussenuitspraak van 
de rechtbank van 14 mei 2014 heeft het bestuur 
bij besluit van 28 juli 2014 het door appellant 2 
daartegen gemaakte bezwaar gedeeltelijk ge-
grond verklaard.
Bij uitspraak van 19 december 2014 heeft de 
rechtbank het door appellant 2 daartegen inge-
stelde beroep gegrond verklaard, het besluit van 
28 juli 2014 vernietigd, het besluit van 19 juli 
2012 herroepen en bepaald dat het bestuur aan 
appellant 2 een Veni-subsidie toekent ter hoogte 
van € 250.000 voor zijn onderzoeksvoorstel. 
Deze uitspraak is aangehecht (niet opgenomen; 
red.).
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